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1. Wstep

Zarzadzone na dzien 16 listopada 2014 r. wybory do organdéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce zakonczyly sie bezprecedensowym w skali 11
RP kryzysem wyborczym. Awaria systemu wspomagania informatycznego wybo-
row uniemozliwita wigkszosci terytorialnych (gminnych, miejskich, powiatowych
i wojewodzkich) komisji wyborczych (TKW) sprawne zebranie, od podleglych
im miejscowo obwodowych komisji wyborczych (OKW), wynikow glosowania,
a w konsekwencji ustalenie na swoim obszarze wynikow glosowania i wyboroéw
radnych do rad gmin, miast, powiatéw i sejmikow wojewddztw. Jak informowata
na swoich kolejnych konferencjach prasowych Panstwowa Komisja Wyborcza
(PKW),! w trakcie ustalanie wynikow wyboréw generowane z systemu informa-
tycznego protokoty zawieraly btedy, a czg$¢ komisji terytorialnych, ze wzgledu
na niesprawnos¢ systemu, nie mogta ani zweryfikowa¢ poprawnosci danych sply-
wajacych z obwodow, ani dokona¢ podzialu mandatéw, ani nawet wydrukowaé
protokotéw z wyborow. W tym czasie media, szeroko relacjonujace sprawe proble-
mow informatycznych, donosity o przektamaniach w protokotach wyborczych czy
wrecz zafatszowanych wynikach wyboréw.? W efekcie ustalenie wynikow glosowa-
nia i wyboréw na obszarze wielu jednostek odbylto si¢ bez uzycia dedykowanego
wspomagania informatycznego, ale w oparciu o tradycyjne rozwigzania z wykorzy-
staniem arkuszy kalkulacyjnych czy po prostu zwyktych kalkulatoréw. W oczywi-

1 Zapis wideo z tych konferencji jest dostgpny na oficjalnym kanale PKW w serwisie YouTube. Zob. https://www.
youtube.com/channel/UC0QkQmdh1jSuntKardYq-Tw (data dostgpu: 30.12.2014 r.).
2 Media podaty m.in., ze w Szczecinie Krzysztof Wozniak zostat zwyciezcg w wyborach na prezydenta tego mia-

sta, mimo ze kandydowat, ale w innej gminie. Zob. W Szczecinie wygrat kandydat, ktérego nie byto; http://wiado-
mosci.wp.pl/kat, 1342 title, W-Szczecinie-wygral-kandydat-ktorego-nie-bylo,wid,17043603,wiadomosc.html (data
dostepu: 30.12.2014 r.).
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sty sposob wptyneto to na przedtuzenie pracy cztonkow komisji wyborczych, ktore
w sytuacji duzego nacisku ze strony mediow i politykow, pozbawionych sprawnych
narzedzi wspomagajacych proces ustalania wynikow wyborow dziataly w bardzo
niekorzystnych warunkach, co tylko zwiekszato prawdopodobienstwo kolejnych
btedow i pomylek, a zwrotnie potggowato jeszcze obraz kryzysu.

Sprawy nie ulatwita tez postawa Panstwowej Komisji Wyborczej i obstu-
gujacego ja aparatu urzedniczego w postaci centrali Krajowego Biura Wybor-
czego (KBW), ktore w obliczu oczywistego kryzysu informatycznego nie potrafity
na czas zareagowac, zwlekaty z wydaniem nowych dyrektyw dla komisji wybor-
czych, do konca informowaly opini¢ publiczna, ze system informatyczny jest po-
prawiany i lada moment uzyska pelng sprawnos¢,’ a w konsekwencji nie potrafity
zarzadza¢ sytuacja kryzysowg ani w wymiarze organizacyjnym, ani komunikacyj-
nym. Wszystko to wptyne¢to tylko na poglebienie obrazu kryzysu w oczach opinii
publicznej oraz rozpoczeto fale bardzo ostrej, nie zawsze do konca merytorycznie
uzasadnionej, krytyki wobec KBW, a zwtaszcza PKW. W efekcie caly sktad Komi-
sji* razem z jej sekretarzem, bedacym jednoczesnie z mocy ustawy szefem KBW,
podali si¢ do dymisji z dniem 1 grudnia 2014 r. Nie rozwigzato to jednak, bo roz-
wigza¢ nie moglo, niesprawnosci organizacyjno-komunikacyjnej centralnego apa-
ratu wyborczego ujawnionej w toku wyborow samorzadowych. Kwestia ta jest
o tyle istotna, ze w 2015 r. w Polsce odbywajg si¢ kolejne dwie elekcje, prezydenc-
kie i parlamentarne. Budza one duzo wigksze zainteresowanie i sita rzeczy sa znacz-
nie wazniejsze politycznie, gdyz decyduja o przysztej wladzy i kierunkach polityki
panstwa na najblizsze lata. To wlasnie te wybory przesadzaja o kluczowej z punktu
widzenia demokratycznego panstwa prawa, legitymizacji wiladzy politycznej. Tym-
czasem awaria systemu informatycznego, niesprawnos$¢ organizacyjna i niedecyzyj-
no$¢ KBW oraz bledy w obszarze polityki komunikacyjnej i nadzorczej ze strony
PKW, doprowadzity do podkopania zaufania politykow, mediéw oraz obywateli do
organow wyborczych i szerzej samych procedur wyborczych. W reprezentatywnym
sondazu opinii publicznej przeprowadzonym przez CBOS po zakonczeniu II tury
wyboréw samorzadowych dziatalno$¢ PKW skrytykowato az dwie trzecie Polakow
(63% badanych), natomiast tylko ponad jedna pigta (22%) wypowiadata si¢ o niej
pozytywnie. Mimo ze we wszystkich analizowanych przez CBOS grupach spotecz-
nych przewazaly osoby negatywnie odbierajace prace PKW, to jednak najwigkszy
odsetek zanotowano wsrod oséb o najwyzszym statusie spotecznym. Bardzo kry-
tycznie dziatalno$¢ PKW ocenito 76% 0s6b z wyzszym wyksztatceniem, 77% kadry
kierowniczej i specjalistow, 70% osdb o dochodzie powyzej 1500 zt na osobe w ro-

3 Przyktadowo na konferencji prasowej w dniu 17 listopada 2014 r. o godz. 22.00 sedzia Stanistaw Zabtocki twier-
dzit, ze wedle przekazanych mu informacji, segment systemu informatycznego odpowiedzialny za wydruk pro-
tokotéw w wyborach na wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw juz dziata prawidtowo. Natomiast nadal niesprawny
modut wykorzystywany w wyborach proporcjonalnych do rad miat takg sprawnos$¢ uzyska¢ w ciggu kilku godzin.

4 Wyjatkiem byt sedzia Sadu Najwyzszego Wiestaw Kozielewicz powotany decyzjg prezydenta z dniem 21 listo-
pada w miejsce Stanistawa Kosmali, ktérego cztonkostwo wygasto w zwigzku z ukonczeniem 70. roku zycia.
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dzinie i 69% pracownikoéw instytucji publicznych.’ Oznacza to spektakularny krach
zaufania Polakow do organéw wyborczych, co jest o tyle dramatyczne, ze jak do tej
pory cieszyly si¢ one niezmiennie wysoka estymg, zaufaniem oraz opinig admini-
stracji niezaleznej i profesjonalne;.

Mimo ogoélnopolskiej dyskusji, ktora rozpoczeta si¢ w zasadzie juz nazajutrz po
wyborach, na temat reformy prawa i instytucji wyborczych w Polsce, do tej pory nie
pojawita si¢ ani naukowa analiza przyczyn kryzysu, ani tym bardziej spojna i ade-
kwatna do zaistniatego problemu wizja niezbednych zmian.® Niestety wigkszo$¢
propozycji, ktore w ciggu pierwszych tygodni po wyborach funkcjonowaly w oto-
czeniu medialno-politycznym, nie miata charakteru kompleksowego, nadmiernie
skupiata si¢ na warstwie kodeksowej, a czgsto byta po prostu nietrafiona czy wrecz
politycznie uwarunkowana. Tymczasem diagnoza musi poprzedzac leczenie, a nie
odwrotnie. Przygotowanie jakiegokolwiek planu naprawczego wymaga w pierw-
szej kolejnosci zidentyfikowania przyczyn zaistnialej sytuacji oraz sformutowania
szczegotowej analizy problemu. W ten sposob mozliwe bedzie okreslenie nie tylko
obszaréw niezbednych zmian, ale rowniez zaproponowanie konkretnych propozycji
dziatan reformatorskich. Zasadniczym celem tego artykutu jest podjecie proby reali-
zacji tego postulatu.

2. Zte zarzadzanie projektem wdrozenia systemu
informatycznego

Bezposrednig przyczyna kryzysu byla awaria informatycznego systemu wspo-
magania wyborow, a doktadniej rzecz ujmujac systemu obstugi komisji wyborczych
ustalajgcych wyniki gtosowania i wyniki wyboréw o nazwie ,,Platforma wyborcza”.
Jedna z najwazniejszych funkcji tego systemu miato by¢ umozliwienie obwodowym
komisjom wyborczym wprowadzenia i weryfikacja, pod wzgledem poprawnosci
arytmetycznej, ustalonych przez komisj¢ podczas liczenia kart wyborczych wyni-
koéw glosowania, a nastepnie sporzadzenie protokotow gltosowania (wydrukowanie
papierowej jego wersji) w obwodzie i przekazanie wynikéw do systemu centralnego
(przestanie danych elektronicznie), z ktorego korzysta¢ miaty komisje wyzszego
szczebla. Na tej podstawie TKW powinny z kolei przeprowadzi¢ weryfikacje prawi-
dtowosci ustalenia wynikow glosowania przez OKW, dokona¢ ustalenia zbiorczych
wynikdw glosowania (arytmetyczna agregacja glosow ustalonych w podlegtych

5 Zob. M. Feliksiak, Opinie o dziatalno$ci parlamentu, prezydenta i PKW, ,Komunikat z Badan CBOS” 2014, nr 169,
s.4in.

6 Do czasu ukonczenia prac nad tym artykutem (tj. do 15 stycznia 2015 r.) nie byto Zadnej kompleksowej analizy
przyczyn zaistniatego kryzysu. Taka analiza (dotyczgca jednak tylko przebiegu procesu informatyzacji wyboréw)
pojawita sie w dniu 31 marca 2015 r., kiedy to Najwyzsza |zba Kontroli skierowata do Krajowego Biura Wybor-
czego wystgpienie pokontrolne dotyczgce wykorzystania srodkéw z budzetu panstwa na obstuge informatyczng
wyboréw samorzadowych w roku 2014. Ustalenia pokontrolne sformutowane przez NIK praktycznie w catosci po-
twierdzity wnioski, do jakich doszedt autor tego artykutu na podstawie samodzielnie przeprowadzonej analizy.
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im komisjach obwodowych) i przede wszystkim wyboréw (czyli przeprowadzi¢
transformacje gtosow w mandaty) na obszarze odpowiednio gminy (gminne komi-
sje wyborcze), miasta (miejskie komisje wyborcze), powiatu (powiatowe komisje
wyborcze), wojewddztwa (wojewodzkie komisje wyborcze). Z kolei kontroli pra-
widlowosci ustalen TKW mieli dokona¢ wlasciwi miejscowo komisarze wyborczy
dziatajacy na podlegtym im obszarze jako pelnomocnicy PKW.” Podkresli¢ w tym
miejscu nalezy, ze system ten nie stuzyt, i nigdy jako taki nie byt planowany, jako na-
rzg¢dzie elektronicznego liczenia glosow. Te bowiem byly i sa w Polsce caty czas li-
czone recznie przez cztonkow OKW. Rolg systemu byto natomiast wyeliminowanie
ewentualnych btedow rachunkowych komisji, sporzadzenie poprawnych wydrukow
protokoldéw z gtosowania i wyborow oraz przestanie ich do systemu centralnego.

Mimo pewnych trudnosci i btedéw w generowaniu protokotéw glosowania,
system informatyczny na szczeblu OKW zasadniczo zadziatal. Problemy pojawity
si¢ natomiast od poziomu TKW, gdzie ze wzgledu na bledy i przektamania w wy-
drukach formularzy (najpierw nie mozna byto ich wydrukowac) nie sposob byto
dokona¢ podziatu mandatéw pomiedzy komitety wyborcze w wyborach propor-
cjonalnych. W rezultacie TKW nie mogly ogtosi¢ pelnych wynikéw wyborow. Nie
majac protokotow z TKW, analogicznej weryfikacji i podania zbiorczych wynikow
wyborow nie mogli dokona¢ wojewodzcy komisarze wyborczy (dla obszaru woje-
wodztwa) oraz PKW (dla obszaru panstwa). Oczekiwanie na przywrdcenie pelnej
sprawnosci systemu, ktory do konca takiej sprawnosci i tak nie uzyskat, oraz brak
przygotowania przez KBW alternatywnych narzgdzi wspomagajacych ustalenie
i weryfikacje wynikow wyborow, doprowadzito do sytuacji, w ktorej zdezoriento-
wane komisje terytorialne tracity czas, a ostatecznie zmuszone byly przeprowadzié¢
procedure weryfikacji, sumowania i podziatu mandatow w oparciu o napredce przy-
gotowane, czesto tylko we wilasnym zakresie, tradycyjne narzedzia, jak arkusz
kalkulacyjny, kalkulatory itp. W efekcie proces ustalania i oglaszania wynikow wy-
boréw w catym kraju trwat tydzien.

Wielu krytykéw PKW i KBW gtéwng przyczyne tej awarii upatrywato w wy-
konawcy, twierdzac, ze byla to firma bez nalezytego doS§wiadczenia, o za stabym
potencjale kadrowym, zatrudniajaca studentow, a kryterium rozstrzygajacym o jej
zwycigstwie byla niska cena. Zarzucano rowniez btedy w specyfikacji zamowienia
i samej procedurze przetargowej. Nie dokonujac w tym miejscu oceny ani informa-
tycznych mozliwosci tej firmy, ani formalnych warunkéw przeprowadzenia prze-
targu, nalezy jednak zauwazy¢, ze dokonana przez KBW specyfikacja istotnych
warunkow zamdwienia na system informatyczny cenie przyznawata znaczenie tylko
na poziomie 49%, reszta punktow miala by¢ przyznana za przygotowanie wstgpnych
projektow dwoch modutow systemu, w tym najwazniejszego, tj. kalkulatora wybor-

7 Zob. § 3 uchwatly Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 22 wrzesnia 2014 r. w sprawie okreslenia warunkow
i sposobu wykorzystania techniki elektronicznej w wyborach do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewodztw
i rad dzielnic m. st. Warszawy oraz w wyborach wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (M.P. poz. 903).

226



Whioski i postulaty (nie tylko) de lege ferenda w obliczu kryzysu w wyborach...

czego dla OKW.2 Co wigcej, modut ten zasadniczo w dniu gtosowania zadziatat. To,
co przesadzito o awarii, to zbyt mato czasu na wykonanie catego systemu (przetarg
rozstrzygnigto dopiero 4 sierpnia 2014 r.°) i przede wszystkim na jego poproduk-
cyjna ewaluacje dokonang przed wyborami, najpierw przez wewngtrznych testerow,
a pozniej docelowych uzytkownikow. Btad zlokalizowany byt wiec po stronie za-
rzadzania wdrozeniem projektu informatycznego i to juz na samym jego poczatku.
Skupiajac si¢ na warstwie formalnej przetargow, KBW pominglo catkowicie sfere
faktycznego planowania. Nie przeprowadzono powaznej analizy ryzyk w projekcie,
nie skonsultowano z delegaturami w terenie i koncowymi uzytkownikami ani zato-
zeh systemu, ani nawet harmonogramu jego realizacji, nie przygotowano zadnego
planu awaryjnego i narzg¢dzi zast¢gpczych. Projekt wdrozenia informatycznego byt
zle koordynowany i nadzorowany. Zglaszane w trakcie jego wdrozenia uwagi z te-
renu nie zawsze byly brane pod uwage, a usterki naprawiane, zapewne ze wzgledu
na braki czasowe 1 kadrowe. Wykonawca otrzymat tez zbyt p6zno pewne kluczowe
dane, a wydruki protokotdéw nie zostaty poddane audytowi wcale. '

Co zrobi¢, by unikna¢ takich sytuacji w przysztosci? Przede wszystkim nalezy
profesjonalnie podejs¢ do zarzadzania projektem samego wdrozenia informatycz-
nego. Nalezaloby dokona¢ doktadnego przegladu zasobdéw informatycznych KBW
(sprzet, oprogramowanie, ludzie, zarzadzanie), stworzy¢ zajmujacy sie tylko tym
zespot projektowy, w razie koniecznosci takze przy wykorzystaniu ekspertow i in-
stytucji zewngtrznych, np. w ramach dialogu technicznego (wtasciwe organy pan-
stwa, placowki naukowo-badawcze, Polska Izba Informatyki i Telekomunikacji,
firmy z branzy informatycznej itp.), ktory opracowatby, przy aktywnym udziale
uzytkownikow koncowych tego systemu (przede wszystkim delegatur terenowych
KBW oraz informatykow w komisjach wyborczych), merytoryczno-informatyczne
zatozenia cato$ciowego (a wiec nie tylko na potrzeby jednej akcji wyborczej) sys-
temu informatyki wyborczej. W dalszej kolejnosci zespot ten powinien przygoto-
wac niezbedna specyfikacje przetargowa, wytoni¢ wykonawce, zarzadzaé projektem
wdrozenia tego systemu (zgodnie z metodykami zarzadzania projektami, jak np.
PRINCE2, opracowanymi wtasnie na potrzeby realizacji takich zlozonych zadan),

8 Zob. Specyfikacja istotnych warunkéw zaméwienia na ,Zaprojektowanie i wykonanie modutéw do wyboréw sa-
morzadowych 2014 r. wraz administrowaniem i utrzymaniem” z dnia 11 lipca 2014 r. (KBW ZP-3710-16/14), punkt
XIl, s. 6; http://pkw.gov.pl/zamowienia-publiczne/zaprojektowanie-i-wykonanie-modulow-do-wyborow-samorza-
dowych-2014 r.-wraz-z-administrowaniem-i-utrzymaniem.html (data dostgpu: 30.12.2014 r.).

9 Zob. Ogtoszenie o wyniku postgpowania na ,Zaprojektowanie i wykonanie modutéw do wyboréw samorzado-
wych 2014 r. wraz z administrowaniem i utrzymaniem” z dnia 4 sierpnia 2014 r. (KBW ZP-3710-16/14), http://pkw.
gov.pl/zamowienia-publiczne/zaprojektowanie-i-wykonanie-modulow-do-wyborow-samorzadowych-2014r.-wraz-
-z-administrowaniem-i-utrzymaniem.html (data dostgpu: 30.12.2014 r.).

10 Maciej Cetler, wiceprezes firmy Nabino, ktéra wspéttworzyta system do obstugi wyboréw, ttumaczyt si¢ dzienni-
karzom, ze ,niezbedne do wykonania oprogramowania informacje o tym, do jakich organéw samorzadu (np. rady
Warszawy, sejmiku wojewodztwa mazowieckiego) odbedg sie wybory w danym obwodzie, Nabino otrzymato do-
piero 15 pazdziernika”. Dodat, Ze dopiero od tego terminu firma mogta przeprowadzac rzetelne testy w zakresie
obliczania wynikéw wyboréw. Zob. Przestrogi Nabino. Wyjasnienia firmy wspoéttworzacej system do obstugi wy-
boréw; http://samorzad.pap.pl/depesza/szablon.depesza/dep/146232/ (data dostepu: 30.12.2014 r.).
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koordynowac integracje¢ tego systemu, dokonywac biezacej ewaluacji i odpowiednio
reagowaé na pojawiajace si¢ nieprawidlowosci.

3. Brak wewnetrznej ,refleksji systemowe;j”

Plan awaryjny jest waznym elementem planowania w kazdej organizacji
na wypadek nieprzewidzianych sytuacji. Jest to jeden z fundamentow wspolcze-
snego zarzadzania. Decydenci muszg rozumie¢, ze im bardziej zlozona organizacja
i dynamiczne otoczenie, tym wigksza potrzeba przygotowywania tego typu planow,
gdyz ros$nie prawdopodobienstwo wystgpienia zdarzen nieoczekiwanych. Plan taki
musi wigc okresli¢ alternatywne sposoby dziania na wypadek, gdyby wlasciwy plan
zostat nieoczekiwanie zaktdcony lub przestat by¢ odpowiedni w zmienionych wa-
runkach.! Analizujac ujawnione, dzigki postowi Przemystawowi Wiplerowi,'? pro-
tokoty z posiedzen PKW w 2014 r. wida¢, ze nikt powaznie nie bral pod uwagg
sytuacji, w ktorej wybory moglyby si¢ odby¢ bez wspomagania informatycznego,
mimo ze pojawialy sie juz pierwsze powazne sygnaly o nieprawidtowosciach. Co
wigcej, wywotaly one uzasadnione obawy niektorych cztonkow Komisji. Jest to nie-
watpliwie btad nadzorczy, btad jednak nie sytuacyjny. Podobne problemy koordy-
nacyjne i informatyczne (cho¢ na mniejsza skale i ze wzgledu na zapasy czasowe
rozwigzywane na biezaco) wystgpowaly juz w przesztosci. Miejsca pojawienia si¢
ewentualnego kryzysu mozna bylo zatem zidentyfikowa¢, gdyby wczesniej powaz-
nie przeanalizowano pojawiajace si¢ co wybory nieprawidtowosci w organizacji
procesu wspomagania informatycznego, takie jak: niewtasciwa koordynacja miedzy
integratorem systemu, jakim byto KBW a wykonawcami systemu, niedotrzymywa-
nie harmonogramoéw wdrozenia informatycznego, brak audytow oprogramowania,
niereagowanie lub bagatelizowanie przez centrum decyzyjne problemow sygnalizo-
wanych przez terenowe delegatury KBW itd.

Mamy wiec w tym przypadku do czynienia z powaznym bledem natury ogol-
nej dotyczacym tego, co uzywajac jezyka teorii systemoéw mozna okres$li¢c mianem
,braku wewnetrznej refleksyjnosci”. Refleksyjnos$¢ ta, w opisywanym przypadku,
powinna przybra¢ forme statej, obiektywnej i profesjonalnej analizy zaréwno sa-
mych proceséw wyborczych zarzadzanych przez KBW i nadzorowanych przez
PKW, jak i sposobow dziatania i reagowania obydwu instytucji na zmieniajaca si¢
sytuacje. Brak zarowno biezacej, jak i systemowej ewaluacji stosowanych procedur
wyborczych doprowadzit do sytuacji, w ktorej w obliczu wybuchu kryzysu informa-
tycznego wlasciwi decydenci nie mieli wystarczajgcych informacji umozliwiajacych
im adekwatne i szybkie reagowanie zardOwno na zaistnialg sytuacje kryzysows, jak

1 R.W. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami, wyd. 2, Warszawa 2004, s. 223-224.
12 Zob. Ujawniamy protokoty PKW z 2014 roku; http://www.wipler.pl/2014/11/ujawniamy-protokoly-pkw-z-2014-roku/
(data dostepu: 30.12.2014 r.).
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i na podejmowanie dziatan majacych na celu dtugofalowa optymalizacj¢ zarzadza-
nia procesami wyborczymi.

By takim sytuacjom zaradzi¢ w przysztosci, konieczne jest wypracowanie sta-
tych procedur stuzacych do ewaluacji i wewnetrznego audytu organizacji. Chodzi
zaré6wno o analizg ,,oprzyrzadowania” prawnego i informatycznego administracji
wyborczej, ale rowniez samej instytucji, dostosowania jej struktury i zatrudnienia
do biezacych zadan, identyfikowania systemowych ,,waskich gardet” w procesie
wyborczym oraz przede wszystkim analizy organizacyjnej poszczegdlnych akcji
wyborczych i referendalnych. Namyst taki powinien pdzniej przyczyni¢ si¢ do wy-
eliminowania rozwigzan wadliwych i optymalizacji istniejacych, przede wszystkim
za$ musi sta¢ si¢ punktem wyjscia do planowania kolejnych akcji. Zakres i cigglos¢
tych prac wymaga, by zajal sie nim wyspecjalizowany zespot ludzi, o wysokich
kompetencjach analitycznych, wyodrgbniony najlepiej jako osobny zespdt w struk-
turze KBW na poziomie centralnym. Taki zespo6t analityczno-prawny bytby ,,zasi-
lany” zaréwno informacjami, jak i analizami ptyngcymi z terenu. Oznacza to wigc
konieczno$¢ uwrazliwienia delegatur na sprawy oceny sprawnos$ci organizacyjnej
i analizy obowiazujacego prawa z punktu widzenia praktyki.

Niezaleznie od powotania takiego wewnetrznego zespotu, KBW powinno
wspotpracowac z réznymi wyspecjalizowanymi instytucjami analitycznymi — za-
réwno o charakterze panstwowym, jak i przede wszystkim naukowo-badawczym
— celem ciaglego ewaluowania swojej dziatalnosci i wynikow. W tym celu powinien
zosta¢ powotany staly, roboczy, interdyscyplinarny zesp6t (lub tematyczne zespoty)
przy PKW/KBW, zlozony z wysokiej klasy naukowcow, zewnetrznych ekspertow
znajacych problematyke prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wy-
borczych, nowoczesne metody zarzadzania i komunikowania, znajacych praktycz-
no-organizacyjne uwarunkowania proceséw wyborczych w Polsce oraz majacych
wiedze informatyczng (przynajmniej na poziomie wizji). Zespot ten petnitby z jed-
nej strony funkcje doradczo-opinodawcze, a z drugiej analityczno-badawcze na po-
trzeby PKW/KBW.!* Bylaby to rola swego rodzaju zewnetrznego audytora, ktory
zapewnialby niezalezne, naukowe i co istotne zewngtrzne spojrzenia na procedury
wyborcze. W tym sensie stanowitby wazne uzupekienie i wzmocnienie zespotu ana-
litycznego w KBW. Co wigcej, moglby on zajmowaé si¢ kwestiami i problemami,
ktorymi sama PKW i KBW bezposrednio si¢ nie zajmujg lub zajmowac si¢ z powo-
dow politycznych czy organizacyjnych nie chca, a co do ktorych istnieja spoteczne
oczekiwania, jak cho¢by wskazywanie przysztych kierunkéw zmian w prawie wy-
borczym, analiza zjawiska gtosow niewaznych, dzialania w kierunku upowszechnia-
nia wiedzy o wyborach i aktywizacji spoteczenstwa itd.

13 W tym miejscu nalezy wspomniec, ze takie zaplecze juz w duzej czesci istnieje w postaci dwoch Centréw Studiow
Wyborczych (o$rodki badawcze usytuowane na wydziatach prawa Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu
i Uniwersytetu t.6dzkiego). Warto wykorzysta¢ ten potencjat, zwtaszcza Ze nie wigze sig to z koniecznoscig pono-
szenia dodatkowych naktadéw czy wprowadzania zmian w prawie.
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Pomyst powotania podobnej agendy o charakterze badawczo-analityczno-edu-
kacyjnym, jednak jako osobnej instytucji bezposrednio podlegtej PKW, nie jest nowy.
Juz w 2005 r. pojawit si¢ pomyst powotania Panstwowego Instytutu Wyborczego.
Zgodnie z zalozeniami tego projektu, PIW miatby by¢ cialem apolitycznym, statym,
skupiajacym ekspertow z dziedziny prawa, politologii, socjologii, psychologii spo-
tecznej, pedagogiki i administracji. Posiadatby wlasna osobowo$¢ prawna, jednakze
nadzor nad dziatalno$cig Instytutu sprawowataby Panstwowa Komisja Wyborcza.
Tym samym powstalby sui generis ,,trojkat instytucjonalny”, w ramach ktérego pod
auspicjami PKW dzialatyby dwa organy: istniejace juz Krajowe Biuro Wyborcze
(jako organ techniczno-administracyjny) i Panstwowy Instytut Wyborczy (jako or-
gan badawczo-edukacyjny). Nowa instytucja prowadzitaby na potrzeby PKW (ale
nie tylko) dzialania konsultacyjne i doradcze, poszerzone o aktywnos¢ analityczna,
edukacyjna i informacyjna dotyczaca kompleksowych zagadnien wyborczych.'

4. Reforma struktury polskiej administracji wyborczej

Kolejnym waznym przejawem opisywanego kryzysu byta powolno$¢ czy wrecz
brak decyzji w obliczu informatycznej awarii. Analizujac wypowiedzi cztonkow
PKW mozna bylo odnies¢ wrazenie, Zze nie majg oni pelnej swiadomosci skali nie-
prawidtowosci i btedow, jakie miaty miejsce. W rezultacie uspokajajace komuni-
katy o tym, ze ,,usunigto kolejne bledy” i ,,systemowi przywrdcono sprawno$¢” nie
mogly brzmie¢ wiarygodnie w sytuacji, w ktorej zaskoczeni takim stanowiskiem
PKW, cztonkowie TKW nadal nie mogli zakonczy¢ procedury weryfikacji i agrega-
¢ji wynikéw glosowania z obwodow, a w konsekwencji ustali¢ wynikéw wyborow
na swoim obszarze i wydrukowa¢ wiasciwych protokotéw.'* Nie przesadzajgc w tym
miejscu, czy zawinit bardziej wykonawca czy zesp6t informatyki wyborczej KBW,
niewatpliwie odpowiedzialnos$¢ za t¢ dezinformacje, ktora tylko poglebita rozmiar
i czas trwania kryzysu oraz wywota ogromne straty o charakterze wizerunkowym
dla PKW, a szerzej dokonata podkopania spotecznego zaufania do aparatu wybor-
czego 1 stosowanych w Polsce procedur wyborczych, byta wynikiem nieprawidto-
wego obiegu informacji na linii wykonawca — zesp6t informatyki wyborczej KBW
— delegatury KBW w terenie — kadra kierownicza KBW — cztonkowie PKW. Bezpo-

14 Zob. J. Zbieranek, Aktywizacja wyborcza obywateli. Propozycja powotania Panstwowego Instytutu Wyborczego,
Warszawa 2005.

15 Przed godz. 6.00 dnia 18.11.2014 r. PKW poinformowata media, powotujgc si¢ na informacje od wykonawcy
oprogramowania i urzednika odpowiedzialnego za obstuge informatyczng wyboréw w KBW, ze: ,system infor-
matyczny Panstwowej Komisji Wyborczej uzyskat petng sprawnos¢”. Tymczasem w wielu miejscach zamiast cat-
kowicie generowac¢ protokoty, system drukowat tylko czgsciowo wypetniony szablon, w miejscu gdzie powinien
pojawi¢ sig¢ gotowy do podpisania dokument. Zob. PKW zapewnia: System dziata w petni; http://www.rmf24.pl/
raport-samorzad-2014/news/news-pkw-zapewnia-system-dziala-w-pelni,nld, 1553665#utm_source=paste&utm_
medium=paste&utm_campaign=chrome (data dostgpu: 09.01.2015r.).
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srednig odpowiedzialno$¢ za ten stan rzeczy ponosza osoby zarzadzajace i koordy-
nujace projektem wdrozenia informatycznego.

Falszywy obraz sytuacji, brak ewaluacji poprzednich akcji i wyciggania wnio-
skéw z zauwazonych btedow natury organizacyjno-informatycznej, niestosowanie
narzedzi nadzoru kierowniczego, nieresponsywno$¢ w czasie kryzysu oraz btedna
polityka komunikacyjna zarowno wewngtrzna, jak i zewngtrzna, doprowadzily
do paralizu decyzyjnego, a w konsekwencji dymisji catego sktadu PKW i szefa
KBW. Honorowa postawa decydentow nie rozwigzata jednak zadnego z problemow
natury systemowej. Analiza kryzysu pokazuje, ze zawiodta przede wszystkim or-
ganizacja projektu wdrozenia informatycznego oraz obieg informacji wewnatrz
KBW. Z tego powodu juz w czasie jego trwania niektorzy eksperci wskazywali,
ze nalezy oddzieli¢ kompetencje oraz sam charakter takich instytucji, jak PKW
1 KBW. Ta pierwsza stoi bowiem na strazy prawidlowosci przebiegu wyborow, pod-
czas gdy druga jest odpowiedzialna za strong organizacyjng wyborow i to tam popet-
niono btedy.'® Podobne konkluzje sformutowano podczas seminarium eksperckiego
zorganizowanego przez Fundacj¢ im. Stefana Batorego w Warszawie.!” W mate-
riale przygotowanym po tym spotkaniu wskazano, ze w obecnym stanie prawnym
na PKW spoczywa odpowiedzialno$¢ za realizacje najwazniejszych zadan zwigza-
nych z wyborami, tymczasem zapewnienie warunkOw organizacyjno-administracyj-
nych, finansowych i technicznych, zwigzanych z organizacjg i przeprowadzaniem
wyborow i referendow, to domena KBW.'® Biuro petni wigc rolg instytucji obstu-
gujacej PKW, ale formalnie nie jest obarczone bezposrednio odpowiedzialno$cia
za takie kluczowe obszary organizacyjne, jak: zapewnienie oprogramowania infor-
matycznego' czy ustalanie wynikow wybordéw, nawet jesli w praktyce koordynuje
wszelkie dziatania z tym zwigzane.?

Wydaje si¢, ze w obliczu btedow w procesie decyzyjnym oraz nieskuteczno-
$ci nadzoru nad KBW przy jednoczesnym obarczeniu odpowiedzialno$cig prawna
PKW za prawidlowo$¢ przeprowadzenia wyborow, nalezy powaznie zastanowic si¢
nad zmiang relacji pomi¢dzy tymi instytucjami. Bytoby to wrecz niezbedne, gdyby
zdecydowano si¢ na powotanie — opisywanego w poprzednim punkcie — Panstwo-
wego Instytutu Wyborczego. Wymaga to oczywiscie zmiany kodeksowej, wpierw

16 Zob. wypowiedz politolog Anny Materskiej-Sosnowskiej w wywiadzie dla portalu Onet: P. Henzel, Dr Materska-
Sosnowska: ruszyta lawina, to najwigkszy kryzys od 1989 roku; http://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/dr-ma-
terska-sosnowska-ruszyla-lawina-to-najwiekszy-kryzys-od-1989-roku/ec33p (data dostepu: 28.12.2014 r.).

17 Informacje uzyskane dzieki obserwacji uczestniczacej autora w seminarium zorganizowanym przez Fundacje im.
Stefana Batorego w Warszawie w dniu 8 grudnia 2014 r. pt.: Wybory: wiarygodno$c i sprawno$c.

18 Zob. art. 187 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.).

19 Art. 162 § 2 kodeksu wyborczego. Obowigzek okreslenia warunkow i sposobéw wykorzystania techniki elektro-
nicznej oraz zapewnienia do tego niezbednego oprogramowania naktada na PKW.

20 Zob. D. Szescito, Jakich zmian potrzebuje Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze?, opracowa-
nie przygotowane w zwigzku z seminarium zorganizowanym przez Fundacje im. Stefana Batorego w Warszawie
w dniu 8 grudnia 2014 r. pt.: Wybory: wiarygodno$¢ i sprawnos$c.

231



Barttomiej Michalak

jednak nalezy si¢ zastanowic, jaki charakter miataby uzyska¢ administracja wyborca
w Polsce.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ wiele klasyfikacji modeli organizacji ad-
ministracji wyborczej we wspotczesnych panstwach demokratycznych. Wypada jed-
nak zgodzi¢ si¢ z Andrzejem Sokala, ze najbardziej klarowny podzial wyrézniony
zostal na podstawie kryterium jej niezaleznosci. W tym sensie wyodrgbni¢ mozna
rzadowg administracje wyborczg (taki model znalez¢ mozna m.in. w Austrii, Bel-
gii, Czechach, Danii, Niemczech, Szwecji, we Wtoszech, Wielkiej Brytanii), admi-
nistracje catkowicie niezalezng od rzadu (wystgpuje w Polsce i prawie wszystkich
panstwach Europy Wschodniej) oraz model mieszany, taczacy cechy obydwu (m.in.
we Francji, Hiszpanii, Portugalii, na Stowacji, na Wegrzech).?! Przyjety w naszym
kraju (oraz w prawie wszystkich panstwach o analogicznej historii) model niezalez-
nej administracji wyborczej, w swietle doswiadczen minionej epoki i zrozumiatej
w tym kontekscie nieufnosci obywateli do organow panstwa, jest zupetnie oczywi-
sty.?> Co wigcej, model ten zasadniczo sprawdzit si¢ w ciggu ponad 20 ostatnich lat
i kryzys zwigzany z jedna elekcja nie powinien tego faktu przestaniac. Trzeba jasno
podkresli¢, ze sedziowski sktad organéw wyborczych wyzszego szczebla (w tym
przede wszystkim PKW) gwarantuje obiektywizm i niezaleznos$¢ od wszelkiego ro-
dzaju naciskow politycznych. W tej sytuacji pomysty, by upolityczni¢ czy tez bar-
dziej ,,uwrazliwi¢” sklad tych organéw na czynniki polityczne nalezy uzna¢ za krok
wstecz. Tym bardziej, ze od 2002 r. poziom nieufnosci Polakow do instytucji poli-
tycznych i administracji rzagdowej jest ciggle wysoki, szczegdlnie za§ w odniesieniu
do partii politycznych.”

Nie negujac wigc zatozen samego modelu, mozna, a miniony kryzys pokazal,
ze trzeba, zastanowic si¢ nad wadami jego wewngtrznej konstrukcji. Przede wszyst-
kim nalezy go tak zreformowac, aby jasno ulokowa¢ odpowiedzialno$¢ konkretnych
organéw za faktycznie wykonywane przez nie zadania oraz uporzadkowac Sciezke
decyzyjna. W tym celu najpierw powinnismy zidentyfikowaé gtowne kategorie za-
dan, jakie stoja przed organami wyborczymi, a nastgpnie przypisac je, wraz z kom-
petencjami i odpowiedzialnosciag, do odpowiednich struktur majgcych je pozniej
realizowac.

Zasadniczo mozemy wyodrebni¢ nastgpujace kategorie zadan: nadzor nad prze-
strzeganiem prawa wyborczego, organizacja wyborow, audyt wyborow, informacja
i edukacja wyborcza, kontrola finansowania polityki. Kwestie zwigzane z organi-
zacja wyborow (w zakres czego wchodzi ich planowanie, realizacja, koordynacja
dziatan innych podmiotéw, informatyka wyborcza itp.) powinny by¢ wytaczng do-
meng Krajowego Biura Wyborczego. Jego szef moglby by¢ nie tyle organem wy-
konawczym PKW, co swego rodzaju ,,wtadzg wykonawcza” aparatu wyborczego.

21 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun 2010, s. 42-43.
22 Ibidem, s. 154.
23 Zob. A. Cybulska, Zaufanie spoteczne, ,Komunikat z Badan CBOS” 2012, nr 33, s. 15.
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Oznacza to roéwniez konieczno$¢ rozdzielania funkcji szefa KBW i sekretarza
PKW. Zlikwidowatoby to z jednej strony mozliwo$¢ nadmiernego uzaleznienia czy
wrecz zdominowania PKW przez KBW, z drugiej za$ pozwolitoby Biuru na peing
niezalezno$¢ (ale tez i odpowiedzialno$¢ prawna) w zakresie organizacji wyborow.
W tym modelu KBW staje si¢ wigc osobnym, specjalistycznym aparatem zajmuja-
cym sie tylko 1 wylacznie przygotowaniem i przeprowadzeniem technicznej strony
wyborow. PKW zostataby ,,odseparowana” instytucjonalnie, cho¢ nie funkcjonalnie
od KBW. Jej rola polegataby na sprawowaniu nadzoru nad przestrzeganiem prawa
wyborczego zardwno przez KBW, jak i wszystkie inne organy wtadzy publiczne;j,
komitety wyborcze, obywateli. Zachowataby réwniez prawo rozstrzygania sporow
oraz dokonywania interpretacji prawa wyborczego. W gestii Komisji powinna zna-
lez¢ si¢ rowniez cata materia normotworcza (uchwalanie wigzacych wytycznych,
projektowanie i opiniowanie aktow normatywnych zwigzanych z wyborami i refe-
rendami itp.). Mogtaby rowniez pelié role swego rodzaju sagdu w sprawach wy-
borczych i by¢ najwyzsza instancja odwotawcza od decyzji komisji wyborczych
nizszych szczebli, ktore powinny jej bezposrednio podlega¢. Powinna rowniez by¢
adresatem wszelkich audytow, analiz i kontroli dokonywanych wobec jakichkol-
wiek organdw panstwa biorgcych udziat w procesie wyborczym, w szczegdlnos$ci
za$s KBW. Na tej podstawie powinna im pézniej przedstawia¢ swoje rekomenda-
cje i zalecenia na przysztos¢. PKW zachowataby wigc swoj sedziowski i niezalezny
charakter oraz obecny tryb kreacji, ewentualnie z wyjatkiem wprowadzenia zasady
kadencyjnej rotacyjnosci cztonkostwa.

W odniesieniu do pozostatych zadan mozna wybra¢ jeden z dwoch warian-
tow. Powota¢ osobng instytucje, jak w projekcie przewidujacym utworzenie Pan-
stwowego Instytutu Wyborczego, o statusie podobnym lub analogicznym do KBW,
w ktorego gestii pozostatyby sprawy z zakresu informacji i edukacji wyborczej. Pel-
nitby on réwniez rol¢ specjalistycznego, i co najistotniejsze niezaleznego organi-
zacyjnie wobec instytucji kontrolowanych, organu analityczno-audytorskiego dla
PKW i KBW, co gwarantowatoby jego wysoki poziom obiektywizmu. Z kolei za-
dania z zakresu kontroli finansowania polityki powinny zosta¢ wytaczone z obszaru
zadan administracji wyborczej i przekazane np. Najwyzszej Izbie Kontroli jako wta-
sciwemu organowi kontroli prawa, zwlaszcza w zakresie finanséw publicznych.

W drugim wariancie, wszystkie powyzsze zadania (z ewentualnym przekaza-
niem nadzoru nad finansowaniem polityki do NIK) pozostatyby w gestii KBW. Ozna-
cza to jednak koniecznos¢ radykalnej reorganizacji struktury wewnetrznej, kadrowe;j
i organizacyjnej Biura i powotania nowych zespotow odpowiedzialnych za analizg
i audyt (np. zespot analityczno-prawny) oraz informacje i edukacje wyborcza (np.
zespot informacji wyborczej). Z cala pewnos$cia wszystkich ww. zadan nie moglby
realizowac, juz w tej chwili przeciazony i niedoetatowany, Zespdt Prawny i Organi-
zacji Wyborow KBW.
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5. Poprawa przejrzystosci procesu ustalania wynikéw
gtlosowania i wyboréw

Utrata sprawno$ci organizacyjnej aparatu wyborczego doprowadzita jednocze-
$nie do podwazenia wiarygodnosci procedur ustalania wynikow gltosowania i legi-
tymizacji wyboréw samorzadowych. Pojawity si¢ glosy, ze wynik tych wyboréw
nie odpowiada rzeczywisto$ci, jest wypaczony, czy ,,zafalszowany”, a z trybuny sej-
mowej padto nawet oskarzenie o jego sfatszowanie.?* Zaskoczenie spowodowane
dobrym wynikiem Polskiego Stronnictwa Ludowego w wyborach do sejmikow wo-
jewddztw, medialne zamieszanie zwigzane z broszurowym formatem kart do glo-
sowania i zasadami waznosci glosu oraz duza liczba glosow niewaznych, tylko
wzmacnialy i uprawdopodobniaty glosy tych, ktorzy twierdzili, ze wyniki tych wy-
borow sag nierzetelne. Od razu tez pojawily si¢ pomysty, by zwigkszy¢ uprawnie-
nia me¢zow zaufania, wprowadzi¢ biezacy monitoring elektroniczny pracy OKW,
przezroczyste urny wyborcze, alternatywny sposéb zliczania gloséw itp. Wspolnym
mianownikiem tych propozycji bylo przeswiadczenie, ze proces ustalania wyni-
kéw glosowania, a w konsekwencji wyborow, przestat gwarantowac ich uczciwosc.
W zgielku tej polityczno-medialnej burzy, mato kto zauwazyl, ze zarowno OKW, jak
1 TKW w Polsce zostaty pomyslane jako mechanizm nawet nie spotecznej, co par ex-
cellence politycznej kontroli uczciwosci i rzetelnosci wyborow. Czlonkowie OKW
rekrutuja si¢ bowiem w catosci, z wyjatkiem jednej osoby ,,technicznej” nominowa-
nej przez wojta (a w miastach burmistrza lub prezydenta), z 0oséb zgloszonych przez
startujgce w wyborach komitety wyborcze.? Ratio legis takiego rozwigzania nie po-
legata na tym, jak czasami btednie si¢ uwaza, by dac ,,ludziom zarobi¢ przy licze-
niu glosow”, ale by cztonkowie komisji zgltoszeni przez rozne komitety wzajemnie
,»patrzyli sobie na rece”, kolegialnie ustalali wyniki glosowania i wspolnie podpisy-
wali protokot stanowiacy oficjalne potwierdzenie ustalonych przez nich wynikow.
Protokot taki musi zreszta, natychmiast po jego sporzadzeniu, zosta¢ wywieszony
w loku komisji wyborczej w miejscu zapewniajacym wyborcom mozliwos¢ jego
swobodnego odczytania. Zasada spotecznego czynnika kontroli na szczeblu OKW
jest w Polsce tak silnie ugruntowana, ze ustgpowaty jej, skadinad zasadne i konse-
kwentnie co wybory odnawiane w obliczu wielu btedow i nieprawidtowosci w dzia-
taniach ich cztonkow, postulaty jakiegokolwiek sprofesjonalizowania tych komisji
czy tez wprowadzenia bardziej merytorycznych kryteriéw naboru, jak chociazby
cenzus wyksztatcenia czy wieku.

24 Chodzi o wypowiedz Jarostawa Kaczynskiego z dnia 26 listopada 2014 r. podczas debaty sejmowej nad projek-
tem skrécenia kadencji samorzadoéw: ,Z tej najwazniejszej w Polsce trybuny muszg pas¢ stowa prawdy: te wy-
bory zostaty sfatszowane. Nawet, jezeli by kto$ nie chciat w to uwierzy¢, z réznych wzgledow, to i tak ilo$¢ gtoséow
niewaznych, a takze to ogromne zamieszanie, ktére powstato w trakcie liczenia gtoséw, delegitymizuje te wtadze,
a warto$¢ konstytucyjna demokratycznej legitymizacji wtadzy jest z catg pewnoscig wyzsza niz warto$¢ konstytu-
cyjna, jaka jest kadencyjnosc¢”.

25 Zob. art. 182 § 2, a w odniesieniu do TKW art. 178 § 3 kodeksu wyborczego.
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Komisje obwodowe to wazny, ale wcale nie jedyny mechanizm gwarantujacy
uczciwosé, rzetelnos$c 1 przejrzystosé wyborow. Rownie istotng, cho¢ w praktyce
stabo wykorzystywana, instytucja tego typu sa mezowie zaufania, ktérych do komi-
sji takze zglaszaja komitety wyborcze. O ile cztonkowie OKW nie sg formalnymi re-
prezentantami zglaszajacych ich komitetow, o tyle me¢zowie zaufania ze swej istoty
maja pilnowac przede wszystkim tego, by glosy ich komitetu zostaty policzone pra-
widlowo. Zaréwno jedni, jak i drudzy majg tez prawo wnoszenia oficjalnych uwag
(skarg, dostrzezonych nieprawidtowosci, watpliwosci itp.) do protokotu komisji.
Do tych uwag komisja musi si¢ poézniej ustosunkowaé, a komisje wyzszego szcze-
bla majg obowiazek zbadania, czy w danej sytuacji nie doszto do naruszenia prawa
wyborczego. Uwagi takie maja rowniez niebagatelne znaczenie w sytuacji rozpa-
trywania ewentualnych protestow wyborczych przez sady, kolejny z waznych me-
chanizmoéw kontroli uczciwosci wyborow. W praktyce jednak takie uwagi zglaszane
sa rzadko, a juz calkowicie sporadycznie wigzg si¢ z powaznymi i uzasadnionymi
zarzutami co do uczciwosci i rzetelnosci pracy obwodowych komisji wyborczych.

Kodeks wyborczy — podobnie jak wczesniejsze ordynacje wyborcze — zawiera
jak wida¢ niematy i zasadniczo calkowicie wystarczajacy zestaw mechanizmow za-
pewniajacych zardéwno uczciwos$é, jak i przejrzystosé w procesie ustalania wynikow
glosowania i wyboréow. To, ze w praktyce nie wszystkie te instytucje sg wiasciwie
wykorzystywane, bo np. komitety wyborcze nie przywigzujg nalezytej wagi do kwa-
lifikacji tak moralnych, jak i intelektualnych czy organizacyjnych zgtaszanych przez
siebie kandydatow na cztonkow OKW i m¢zoéw zaufania, nie moze obcigzaé w zaden
sposob polskiego systemu wyborczego czy tym bardziej jego aparatu administracyj-
nego. Trzeba jasno w tym miejscu przypomnie¢, ze w Polsce wyniki glosowania
ustala si¢ nie elektronicznie, tylko robig to recznie cztonkowie obwodowych komisji
wyborczych liczac karty do glosowania z zaznaczonymi na nich glosami. Na kolej-
nych etapach dokonuje si¢ juz tylko zsumowania i matematyczno-formalnej wery-
fikacji ustalonych przez OKW danych. Jakiekolwiek ewentualne falszerstwa czy
nieprawidlowo$ci w ustalaniu wynikow sa mozliwe na etapie identyfikacji i liczenia
glosow waznych, co zgodnie z prawem powinni robi¢ wspolnie i komisyjnie wszy-
scy cztlonkowie OKW. Niestety, w praktyce jest to nakaz nierzadko tamany. Dodajmy
tez, ze najczesciej z powodow czysto organizacyjnych. Nie ma wigc uzasadnionych
merytorycznie powodow, by twierdzi¢, ze proces ustalania czy oglaszania wynikow
byt nieprzejrzysty czy sprzyjat manipulacjom. To, Ze oficjalne, podkreslmy, zbior-
cze wyniki w skali kraju zostaty podane przez PKW tydzien po wyborach, nie moze
by¢ jakimkolwiek uzasadnieniem dla twierdzen, ze byly one falszowane. Ponad 27
tys. OKW w catym kraju ustality i podaty do publicznej wiadomosci (wywieszajac
w swoim lokalu stosowne protokoly) wyniki gtosowania w swoich obwodach w noc
powyborcza, badz najpozniej w poniedziatek 17 listopada 2014 r. Trudnosci i op6z-
nienia pojawity sie, jak to juz zostalo wyzej wskazane, na etapie weryfikacji i agre-
gacji tych danych na szczeblu TKW, ktdre z tego powodu nie mogly przez kilka dni
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wytworzy¢ swoich wlasnych protokolow. Problem z ewentualng nieprzejrzystoscia
dotyczy zatem nie samego procesu ustalania wynikow gltosowania, ale co najwyzej
szybkosci 1 formy ich publicznego oglaszania. Tutaj tez nalezatoby szukaé poten-
cjalnych bteddéw i mozliwych do zastosowania usprawnien.

Nie moze bowiem podlega¢ zadnej dyskusji to, ze kluczowym czynnikiem
wplywajacym na poczucie uczciwosci i przejrzysto§¢ w procesie ustalania wyniku
wyborow jest szybko$¢ podania ich do wiadomosci publicznej, dodajmy na szcze-
blu masowym, bo tylko na tym poziomie mieli§my do czynienia z opdznieniem.
Co zatem zrobié, by to poczucie przywroci¢? Jakie mozna podja¢ kroki, by dodat-
kowo jeszcze poprawié przejrzystos¢ tego procesu? Z cala pewnoscia nie zapewni
tego, postulowane na fali ostatniego kryzysu przez coraz wigcej 0sdb, wprowadze-
nie przejrzystych urn na karty do glosowania. Nie rozwigzuje to bowiem Zzadnego
z podniesionych probleméw, nie chroni przed ewentualng proba falszerstw ze strony
cztonkéw komisji, a tworzy tylko dodatkowe problemy techniczne zwigzane z ko-
niecznos$cig zabezpieczenia wrzuconych do urny kart przed mozliwoscia ujawnienia
glosu wyborcy.

Pierwszym mechanizmem, ktéry juz istnieje, ale jak juz wskazano powyzej
nie jest wlasciwie wykorzystywany i z tego powodu nalezatoby si¢ powaznie zasta-
nowi¢ nad jego gruntowng reforma, jest instytucja mezow zaufania. Powinien sig
on sta¢ kluczowym elementem kontroli spotecznej prawidtowosci 1 przejrzystosci
wyborow na wszystkich jego etapach, przede wszystkim za$§ na etapie przeprowa-
dzania, ustalania i publikowania wynikow glosowania i wyborow. By tak si¢ stato
instytucja ta powinna zosta¢ zmodyfikowana z realizujacej obecnie funkcje meza
zaufania poszczegolnych komitetow wyborczych do funkcji krajowego obserwa-
tora wyborczego. W tym celu poszerzeniu powinien ulec katalog podmiotow upraw-
nianych do zglaszania takich obserwatoré6w o organizacje pozarzadowe majace
w swoim statucie jako cel dziatania, ogélnie rzecz biorac, rozwdj lub monitorowanie
stanu demokracji w Polsce itp. Dodatkowo takze o badaczy afiliowanych przy kra-
jowych jednostkach organizacyjnych o charakterze naukowym. Rzetelno$¢ i warsz-
tat naukowy tych drugich gwarantowa¢ beda nie tylko wnikliwos$¢ obserwacji, ale
rowniez wlasciwg ewaluacj¢ 1 wnioski. W kolejnym kroku warto pomysle¢ rowniez
o wytworzeniu narzadzi dla takich obserwatoréw w postaci instrukcji, poradnikow,
sugestii na co zwraca¢ szczegolng uwage, list kontrolnych, kalkulatorow wybor-
czych, a moze nawet specjalnych szkolen, warsztatow, dzieki czemu ich obserwacja
mogtaby by¢ z jednej strony lepsza jakosciowo, a z drugiej tatwiejsza dla samych
obserwujacych. Ich opracowaniem mogitby zaja¢ sie¢ np. specjalny zespoét ds. infor-
macyjno-edukacyjnych KBW lub instytucja na wzor Panstwowego Instytutu Wybor-
czego. Relacje, sprawozdania, raporty z takich obserwacji bytyby nie tylko forma
spotecznej kontroli uczciwosci i rzetelnos$ci wybordéw, ale miatyby réwniez duze
znaczenie w procesie ewaluacji sprawnos$ci organizacyjnej komisji wyborczych.
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Drugim kluczowym obszarem jest szybkos¢ nie tyle ustalania wynikow (ta za-
lezy bowiem z jednej strony od sprawnosci cztonkow komisji, a z drugiej obshugu-
jacego ich systemu informatycznego), co ich upubliczniania. W sytuacji, w ktorej
wspomaganie informatyczne wyborow jest od 10 juz lat wykorzystywane na szcze-
blu obwodu, a protokot z glosowania jest niczym innym jak wydrukiem ze stoso-
wanego przez OKW , kalkulatora wyborczego”, z funkcjonalnego punktu widzenia
doszto do odwrocenia relacji pomiedzy tym co jest oryginatem i tym co jest jego
pochodna. Obecnie protokot papierowy, ktory jest oficjalnym dokumentem z wybo-
row 1 musi by¢ wytworzony przez komisje wszystkich szczebli, jest tylko kompute-
rowym wydrukiem obrazujacym stan bazy danych agregujacych wyniki gtosowania
po jego zakonczeniu na danym szczeblu (obwodu, okregu, jednostki terytorialne;j,
catego panstwa). Nie ma zatem zadnych merytorycznych, ani technicznych przeciw-
wskazan, aby to ,,elektroniczna wersja protokolu” (a w zasadzie wlasciwy zestaw
danych liczbowych i innych kluczowych informacji autoryzowanych przez zasi-
lajaca system informatyczny tymi danymi OKW, a zweryfikowany i zatwierdzony
przez komisje wyzszego szczebla) stala si¢ oficjalnym, tyle ze elektronicznym, od-
powiednio zabezpieczonym przed modyfikacja, dokumentem z wyborow. Protokot
papierowy statby si¢ z kolei formalnie tym, czym faktycznie jest juz od dawna: pa-
pierowym dokumentem archiwalnym, stanowiagcym wtornik, czy tez swego rodzaju
odpis wilasciwego dokumentu zroédlowego, jakim bylby protokédt elektroniczny.
W konsekwencji dane elektroniczne zaraz po ich sporzadzeniu, w czasie rzeczywi-
stym, moglyby by¢ publikowane on-line za posrednictwem specjalnego systemu wi-
zualizacji wybordéw zintegrowanego z systemem wspomagania komisji wyborczych.
Dla zachowania pelnej przejrzystosci tego procesu, wszystkie ewentualne zmiany,
korekty czy btedy wychwycone juz po jego sporzadzeniu przez OKW lub w proce-
sie weryfikacji przez TKW, bylyby w tej wizualizacji zawarte z podaniem godziny,
podmiotu i przyczyny modyfikacji, tak jak zazwyczaj podaje si¢ takie informacje
w wielokrotnie edytowanych dokumentach elektronicznych. Zrewolucjonizowaloby
to proces publikowania wynikow wyborow i wprowadzito maksymalnie mozliwa,
na masowg skale, przejrzysto$¢ procesu ustalania wynikéw i dostepu do nich z kaz-
dego miejsca i na kazdym etapie, bez zadnego obcigzania komisji wyborczych i two-
rzenia nowych mechanizméw informatycznych. Wystarczyloby tylko poszerzy¢
i zmodyfikowa¢ funkcjonalno$ci rozwigzan stosowanych w przesztosci.

Trzecim obszarem jest rozwazenie wprowadzenia do polskiego prawa wybor-
czego mozliwosci oddania przez wyborce $wiadomego i jednoznacznego glosu nie
tyle ,,oficjalnie” niewaznego, bo przez jego prawne zalegalizowanie staje si¢ on
przeciez jak najbardziej wazny, co ,,przeciwko wszystkim” lub ,,na zadnego z po-
wyzszych” kandydatéw w wyborach do organow kolegialnych. Instytucja ta w li-
teraturze przedmiotu nosi nazwe NOTA.2® Niezaleznie od stosowanej terminologii,

26 Jest to akronim od angielskiego zwrotu none of the above.
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glowng zasadg jest w tym przypadku danie wyborcy mozliwos$ci uchylenia si¢ w spo-
sob sankcjonowany przez prawo wyborcze od wyboru sposrdd propozycji zawartych
na karcie do gtosowania.”” Nie rozstrzygajac w tym miejscu kontrowersji jakie ten,
badz co badz, negatywny system gtosowania budzi,*® trzeba zauwazy¢, ze w polskich
warunkach jego wprowadzenie rozwigzatoby niezwykle istotny problem z punktu
widzenia przejrzystosci procesu ustalanie wynikéw glosowania, zwlaszcza w odnie-
sieniu do wyborow samorzadowych: interpretacji skad si¢ biorag tak duze réznice
w liczbie glosow niewaznych w zaleznosci od rodzaju elekcji? W potaczeniu z libe-
ralizacja warunkoéw waznosci glosu polegajaca np. na uznaniu, jako wyraznego aktu
woli wyborcy, znakow innych niz tylko ,.x” (np. tzw. ,,ptaszkow”, podkreslen, za-
znaczen lub innych oczywistych w interpretacji znakow graficznych pozwalajacych
jednoznacznie przypisaé gtos do konkretnej opcji), mogloby to w konsekwencji do-
prowadzi¢ do absolutnego zmarginalizowania lub faktycznego wyeliminowania gto-
sOW niewaznych.

Co bardziej istotne, NOTA stworzylaby systemowe rozwigzanie problemu tzw.
glosow biatych, czyli takich kart, na ktérych wyborca nie postawit zadnego znaku,
co otwiera teoretycznie mozliwo$¢ do ewentualnego falszowania wynikow przez
pozniejsze dopisywanie znakéw ,.x” na takich pustych kartach. Jej wprowadzenie
poszerzatoby zakres mozliwych do wyartykutowania w toku wyboréw preferencji
politycznych obywateli, mogloby rowniez stanowi¢ wazny impuls ,,projakosciowy”
dla zgtaszajacych konkretnych kandydatow komitetow wyborczych oraz zmniej-
szyloby presj¢ do glosowania strategicznego, czyli niezgodnego ze swoim ukta-
dem pierwszych preferencji. Mogloby takze przyczyni¢ si¢ do wzrostu frekwencji
wyborczej przez zachecenie do szczerego glosowania os6b niezdecydowanych czy
kontestujacych sceng polityczna, a do tej pory uciekajacych w absencje wyborcza,
glosujacych strategicznie, na ugrupowania protestu, czy oddajacych glosy formalnie
niewazne.

6. Postulaty (nie tylko) de lege ferenda

Kryzys, jaki ujawnit si¢ w toku wyboréw samorzadowych 2014 r. byt spowo-
dowany przede wszystkim bledami nie o charakterze prawnym, ale zarzadczym.
W szczegolnosci popetniono btedy na etapie planowania i wdrazania projektu wspo-
magania informatycznego, nie przeprowadzono wiasciwej analizy ryzyk, nie przy-
gotowano planu alternatywnego, termin realizacji przedsigwzigcia byl za krotki
a harmonogram nierealny, w rezultacie zbrakto czasu na testy i audyt oprogramowa-

27 M. Waszak, Mozliwo$¢ wskazania ,zadnego z powyzszych” na karcie wyborczej — na przekdr logice demokra-
tycznego gtosowania, Warszawa 2012, s. 5.

28 Szarzej na temat tej techniki, jej zalet i wad zob. M. Waszak, op. cit.; B. Michalak, Zaden z powyzszych, (w:)
A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw wyborczych,
Warszawa 2013, s. 289-291.
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nia. W trakcie realizacji projektu nie dokonywano jego biezacej ewaluacji i nie ko-
rygowano planu nawet wtedy, kiedy byto juz wiadomo ponad wszelkg watpliwos¢,
ze system nie zadziala tak jak powinien. Zawiodt nadzér, komunikacja wewnatrz
organizacji i z otoczeniem, zabraklo umiejetnosci zarzadzania kryzysowego. Ozna-
cza to, ze 1 rozwigzania nalezy szukac raczej w sferze organizacyjno-zarzadczej niz
prawnej. Biorac jednak pod uwage zakres i skutki (rowniez spoteczne) ujawnionej,
w obliczu kryzysu, niesprawno$ci administracji wyborczej, koniecznie wydaje si¢
powazne rozwazenie szeregu zmian kodeksowych, ktére jednak powinny by¢ na-
kierowane na to, co faktycznie kryzys wywotato, jak réwniez na to, co moze sta¢ si¢
systemowym impulsem przeciwdzialajacym podobnym sytuacjom w przysztosci.

Biorac powyzsze zastrzezenia i wnioski pod uwage, mozna sformutowa¢ na-

stepujace rekomendacje dla podmiotow decydujacych o ksztatcie polskiego modelu
wyborczego:

1) nalezy przeprowadzi¢ pelny, profesjonalny i niezalezny audyt zarowno proce-
dur wyborczych, jak i instytucji je stosujacych (przeglad prawa wyborczego,
stosowanych procedur organizacyjnych, identyfikacja proceséw i zadan re-
alizowanych przez administracj¢ wyborcza, zasobow informatycznych i or-
ganizacyjnych KBW itp.), moglby sie tym zajac niezalezny zespot ekspercki
dzialajacy na zlecenie PKW;

2) wytworzy¢ instytucjonalne mechanizmy prowadzenia statej i biezacej ewa-
luacji dziatan aparatu wyborczego, a na tej podstawie oprze¢ planowanie
przysztych akcji wyborczych, formutowaé rekomendacje prawne i organiza-
cyjne, ktorych celem byloby eliminowanie bledow i nieprawidtowosci oraz
cigglta optymalizacja procesow wyborczych;

3) przeprowadzi¢ funkcjonalnie zorientowana, rzeczowg i przemyslana, nie-
prowadzaca jednak do utraty ,,pamigci systemowej”, ale konsekwentng re-
organizacj¢ wewngtrzng administracji wyborczej (schemat organizacyjny,
stanowiska pracy, kadry) poprzedzong gruntowng analizg zadan i proceséw
realizowanych przez Biuro, ktoéra doprowadzi¢ powinna do:

a) ponownego okreslenia charakteru relacji, odpowiedzialno$ci, podziatu za-
dan i kompetencji oraz podporzadkowania migdzy PKW i KBW;

b) odcigzenia Zespotu Prawnego i Organizacji Wyborow od wszystkich obo-
wigzkow z wyjatkiem przygotowania i przeprowadzenia technicznej i or-
ganizacyjnej strony wyborow;

¢) powolania roboczego zespolu zadaniowego — zlozonego z pracownikow
centrali KBW, informatykow terenowych i zewngtrznych ekspertow
— zajmujacego si¢ wdrazaniem, zarzadzaniem i koordynowaniem projek-
tami informatycznymi;

d) powolania w strukturze KBW zespotu analityczno-prawnego, ktory
przejalby od ZPiOW zadania zwigzane z obsluga prawng wyborow

......
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a jednoczes$nie prowadzitby ciagla dziatalno$¢ o charakterze analityczno-
-audytorskim na potrzeby organéw wyborczych;

e) powotania zespolu informacyjno-edukacyjnego, ktory zajatby si¢ kwestiami
informowania o wyborach, prowadzeniem wszelkiego rodzaju wewnetrz-
nych szkolen wyborczych, aktywizowaniem wyborcow oraz polityka komu-
nikacyjna organow wyborczych;

f) (alternatywie wzgledem powyzszych) rozdzielenia zadan i funkcji nadzor-
czych, organizacyjnych i analityczno-informacyjnych pomigdzy trzy, $ci-
sle ze soba wspotpracujace, ale organizacyjnie niezalezne instytucje: PKW,
KBW i PIW;

4) przeksztalci¢ nieefektywna instytucje m¢zow zaufania reprezentujacych inte-
resy komitetow wyborczych w spotecznych obserwatoréw krajowych zgla-
szanych przez szerszy krag podmiotow, ustanawiajac tym samym realny
mechanizm spotecznej kontroli wyboroéw;

5) zalegalizowa¢ dane wprowadzane przez OKW do systemu informatycznego
jako oficjalng, elektroniczng i pierwotng wersje protokotu glosownia oraz
umozliwi¢ masowy dostep do tych danych w czasie rzeczywistym;

6) wprowadzi¢ kategori¢ glosu §wiadomie niewaznego, przez umieszczenie
na karcie do gtosowania pozycji ,,glosuje na zadnego z powyzszych kandy-
datéw” (ang. NOTA) i jednoczesna liberalizacje warunkéw waznosci glosu.
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Whioski i postulaty (nie tylko) de lege ferenda w obliczu kryzysu w wyborach...

CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS
(NOT ONLY) DE LEGE FERENDA AFTER THE CRISIS
IN THE POLISH LOCAL ELECTIONS OF 2014

The last local elections in Poland took place on 16th November 2014. The
election ended in crisis due to collapse of the electronic system supporting the
election. In this article the author claims that the crisis did not happen because of
bad electoral law but rather as a result of bad management of the electoral process.
The Polish electoral administration needs several reforms. First is a necessary
reorganisation of the National Election Office. Second is the evaluation of all
procedures, laws and processes concerning organization of elections in Poland.
Third, the electronic voting protocol should be given priority.
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Polish National Electoral Commission and National Election Office
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